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Redactionele kanttekeningen 
Degeneratie van regelgeving
In het algemeen wordt de Franse Conseil d ’Etat beschreven als een wat bezadigd, ‘wijs’ 
college, dat hoogstens in zijn rechtspraak aan de weg timmert. Van zijn adviezen over 
wetsontwerpen en ontwerpen van decreten weten wij niet veel: in tegenstelling tot die 
van onze Raad van State zijn zij niet openbaar. Wat wij ervan vernemen is vervat in het 
jaarlijkse ‘rapport public’, dat echter meestal weinig boeiend is. Dit geldt niet voor het 
‘rapport public 1991’, waarin een beschouwing voorkomt over de ‘securité juridique’. 
Deze titel is (voor ons) wat misleidend. Hij heeft geen betrekking op beginselen van be­
hoorlijk bestuur, zoals het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel. De 
uiteenzetting betreft de regelstelling in Frankrijk, nauwkeuriger: de degeneratie ervan. 
Het rapport zou op elk Nederlands ministerie verplichte literatuur moeten zijn (zij het, 
vrees ik, in vertaling1), al was het maar, omdat het op diverse plaatsen uitgesproken 
geestig is. Wat de Conseil d ’Etat in het stuk stelt, betreft in hoge mate ook ons land.
Het betoog opent, bescheiden, met een vraag: ‘Est-ce à dire que les Etats où la régle­
mentation prolifère, où le droit change sans cesse et parfois sans cause, où les conditions 
d ’élaboration de la norme juridique se dégradent, sont des Etats où le citoyen n’est plus 
protégé contre le risque d ’arbitraire?’ De vraag blijkt spoedig een retorische te zijn. Zij 
wordt beantwoord met een aantal uitgebreid toegelichte stellingen.
-  ‘La surproduction normative, l’inflation des prescriptions et des règles ne sont pas 
des chimères mais une réalité.’
Deze stelling wordt vervolgens -  mijns inziens terecht -  toegelicht met de opmer­
king dat men de ‘poussée normative’ niet zozeer zou moeten meten aan de hand van 
het aantal besluiten, als wel aan hun ‘volume’. Zo is de omvang van het Journal offi­
ciel (Franse Staatsblad) tussen 1976 en 1990 meer dan verdubbeld, zonder dat wijzi­
ging in het bekendmakingsregime is opgetreden. Hoe zit dit met ons Staatsblad en de 
Staatscourant?
-  ‘Qui dit inflation dit dévalorisation: quand le droit bavarde, le citoyen ne lui prête 
plus qu’une oreille distraite.’
De Conseil heeft gelijk: als de regelsteller niet ophoudt met eindeloos kletsen (bavar­
der), is de reactie van de gemiddelde burger: laat hem maar. Over naleving en hand­
having kan men dan ook maar beter geen illusies meer koesteren. Doch daarbij blijft 
het niet. De onstuitbare vermenigvuldiging van de regels, ‘leur raffinements byzan­
tins’ roepen een diffuus gevoel van angst op: de rechtsregel wordt niet meer gezien 
als een bescherming, maar als een bedreiging vanwege haar ondoorgrondelijkheid.2
1. Men denke slechts aan de Nederlandse minister van Milieuhygiëne die zich in het ‘Frans’, 
voorstelt als de ‘ministre du milieu’.
2. Ik vroeg ooit een ministerie om een spoedige ‘authentieke interpretatie’ van een voor mij op 
dat ogenblik belangrijk, echter ondoorgrondelijk, voorschrift. Men kon (wilde?) deze niet geven 
en adviseerde mij Arob-beroep in te stellen. Dan zou wel blijken o f  ik mocht wat ik wilde!
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-  De ‘insécurité juridique’ ontstaat echter niet slechts als gevolg van het grote aantal 
regels. Zij vloeit eveneens voort uit de frequentie van de wijzigingen in de regelstel­
ling. Deze frequentie komt, aldus de Conseil, minder vaak voort uit haast of improvi­
satie dan uit het perfectionisme van de ambtenarij. ‘II en résulte que la règle de droit, 
trop spécifique et trop rigide, ne peut plus être adaptée aux circonstances et qu’il faut 
la changer aussi souvent que les temps changent.’ Geldt deze opmerking voor Frank­
rijk, mijn indruk is dat zij nog meer op Nederland níet zijn germaanse inslag slaat. De 
huidige regelstellers hebben de neiging alles ‘dicht te timmeren’. Men hoeft maar te 
denken aan de algemene voorwaarden en de koop in het BW, onderdelen van de Al­
gemene Wet Bestuursrecht, de onnavolgbare onderwijswetgeving, de byzantijnse 
wetgeving op het terrein van de sociale verzekeringen en de belastingen. Men blijft 
daaraan het wijzigen. Natuurlijk twijfelt de burger e r -  aldus de Conseil d ’E ta t-n ie t  
aan dat al deze wijzigingen verbeteringen zijn en dat de staat slechts diens geluk op 
het oog heeft. Maar misschien prefereert hij toch een beetje voortdurend ongeluk bo­
ven steeds veranderend geluk!
-  De handhavingsproblematiek staat in Nederland sinds enige tijd hoog op de politieke 
agenda. Men roept moord en brand over allerlei vormen van wetsovertreding en 
‘handhavingstekorten’. Een van de reacties daarop is de aanscherping van de nor­
men, in de fiscale sfeer reparatiewetgeving geheten. Dit verschijnsel doet zich ook in 
Frankrijk voor. De Conseil d ’Etat merkt daarover lakoniek op: ‘Or, par un étrange 
paradoxe, plus on croit traquer le fraudeur, plus on incite á la fraude’. Waarom? Op 
de eerste plaats omdat de rechter en het opsporingsapparaat, toch reeds zwaar belast, 
niet meer in staat zijn de regelgeving te volgen en omdat hun effectiviteit afneemt 
naarmate de regelstelling toeneemt. Op de tweede plaats, omdat de ‘wegwerpwet’ 
geen respect verdient (corruptissima república, plurimae leges, Tacitus).
Anderen delen dit standpunt. Zo merkte de Franse minister van Justitie bij de begro­
tingsbehandeling in december 1991 opdat ‘de politiek’ wel klaagt over de overbelas­
ting van de rechterlijke instanties, doch dat diezelfde ‘politiek’ er mede de oorzaak 
van is. ‘Begraven wij hen niet onder een stortvloed aan papier?’ De president van het 
Hof van cassatie verzuchtte even later: ‘iedereen wordt geacht de wet te kennen, 
maar wie ziet niet dat dit adagium meer en meer een bezwering is en dat de fictie 
steeds fictiever wordt?’
Er is nog veel meer over het rapport te zeggen. Het wijst op het feit dat te veel besluiten 
inhouden ‘des textes d ’affichage, un droit mou, un froit flou, un droit “ á l’étatgazeux” .’ 
Een fraai voorbeeld is een tekst betreffende het basisonderwijs (ook daar: Onderwijs) 
dat ‘het openstaan van de leerling voor (hier tegenwoordig: ‘naar’) de wereld bevordert 
en, samen met het gezin (jazeker!), de globale opvoeding van het kind verzekert; als 
doel heeft het individuele welslagen van iedere leerling en zich inspant alle (sic) moge­
lijkheden van het kind te ontwikkelen teneinde het in staat te stellen zijn persoonlijk­
heid te vormen’ enz. Zo’n tekst hoort natuurlijk hoogstens in een toelichting thuis, maar 
kan beter geheel niet worden geschreven.
Kritiek krijgen o.a. ook: slecht voorbereide en geredigeerde amendementen, de vaak 
korte tijd voor advisering door de Conseil, het te vaak vragen om een spoedadvies (ook 
in Nederland bekend).
De Conseil laat het niet bij kritiek, doch formuleert voorstellen tot verbetering. Ik noem 
er enige:
-  strenge bewaking van de nieuwe regelgeving en de voorraad aan bestaande regels
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hetzij door de minister-president, hetzij de Conseil zelf. Men vergelijke het onlangs 
verschenen advies van de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten 
(CTW) over de wetsprocedure;
-  nauwe samenwerking tussen de regelsteller en de toepasser van de regel (in Neder­
land zwak ontwikkeld);
-  ieder wetsvoorstel voorzien van een uiteenzetting inzake toepassing en handhaving 
(gebeurt zo langzaamaan in Nederland);
-  versterking van de juridische vorming van (wetgevings)ambtenaren (geschiedt in 
Nederland grotendeels bij toeval);
-  beperking van spoedadviezen van de Raad van State (vgl. het genoemde rapport van 
de CTW).
Dit alles moge enige verbetering brengen, het belangrijkste lijkt te zijn dat de ‘politiek’ 
en de ‘bureaucratie’ inzien dat zij het (geschreven) recht om zeep helpen door de regel- 
vloed, het detaillisme en de onophoudelijke wijzigingen. Dit is, dunkt mij, een veel seri­
euzer politiek en maatschappelijk vraagstuk dan dat van de zogeheten staatkundige her­
vormingen en de -  m.i. overbodige -  reorganisatie van de rechterlijke macht. De daarin 
gestoken en te steken energie kon en kan men beter aan echt belangrijke kwesties beste­
den.
C.A.J.M. K.
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